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|      estratto    
« T E R M I N E  D E C A D E N Z I A L E  E
A Z I O N E  R I S A R C I T O R I A  P E R
L E S I O N E  D I  I N T E R E S S I
L E G I T T I M I .  D U B B I  D I
L E G I T T I M I T À
C O S T I T U Z I O N A L E
     di     Sergio Foà    
IS
SN
 0
39
1-
18
7X
40 TERMINE DI DECADENZA DELLA DOMANDA DI
RISARCIMENTO DANNI: IL TAR SOLLEVA QUESTIONE
DI LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE
TAR Piemonte, Sez. II, 17 dicembre 2015, n. 1747 (ord.) - Pres. Salamone - Rel. Picone
Amministrazione Pubblica - Processo amministrativo - Domanda di risarcimento del danno per lesione di
interessi legittimi - Termine di decadenza - Principio del giusto processo - Diritto ad un processo equo e ad
un ricorso effettivo - Questione di legittimità costituzionale.
(C.P.A. ART. 30, COMMA 3)
Il Collegio solleva questione di costituzionalità dell’art. 30, comma 3, c.p.a., laddove stabilisce che
la domanda di risarcimento del danno per lesione di interessi legittimi deve essere proposta «entro
il termine di decadenza di centoventi giorni decorrente dal momento in cui il fatto si è verificato
ovvero dalla conoscenza del provvedimento se il danno deriva direttamente da questo», per
violazione: dell’art. 111, comma 1, della Costituzione, nonché (per il tramite dell’art. 117,
comma 1, della Costituzione) dell’art. 47 della Carta dei diritti UE e dagli artt. 6 e 13 della
Convenzione europea dei diritti dell’uomo; dell’art. 3 della Costituzione; degli artt. 24 comma 1
e 2, e 113, comma 1 e 2, della Costituzione.
[In senso conforme TAR Liguria, Sez. II, 22 gennaio 2014, n. 107; TAR Sicilia, Palermo, Sez. I, 7 settembre
2011, n. 1628]
FATTO - (Omissis).
DIRITTO - 1. La normativa processuale.
Per quanto qui rileva, l’art. 30, comma 3, c.p.a., stabilisce che la domanda di risarcimento del danno per
lesione di interessi legittimi deve essere proposta «entro il termine di decadenza di centoventi giorni
decorrente dal momento in cui il fatto si è verificato ovvero dalla conoscenza del provvedimento se il
danno deriva direttamente da questo».
Per il risarcimento del danno da ritardo nella conclusione del procedimento, il comma 4 dell’art. 30
stabilisce che il termine di centoventi giorni «non decorre fintanto che perdura l’inadempimento» e che,
in ogni caso, esso inizia a decorrere quando è trascorso un anno dalla scadenza del termine per provvedere.
2. Sulla rilevanza della questione di legittimità costituzionale.
Il ricorso è stato notificato al Comune di ** in data 11 luglio 2013.
Con la richiamata ordinanza n. 1055/2015, il Collegio ha già prospettato alle parti la questione di
irricevibilità del ricorso.
Ed infatti:
- la ricorrente lamenta di non aver potuto costruire gli immobili residenziali, autorizzati con i permessi
di costruire nn. 13/2011, 14/2011 e 15/2011 del 4 novembre 2011, per effetto dell’ordine di sospensione
lavori impartito dall’ANAS, motivato sulla carenza del nulla-osta al collegamento con la viabilità di sua
competenza;
- la convenzione tra il Comune e l’ANAS è sopraggiunta soltanto il 24 aprile 2013, quando ormai la
fattibilità e la convenienza dell’intervento edilizio erano venute meno, tanto che pochi mesi dopo la società
è stata posta in liquidazione per l’ingente esposizione debitoria;
- il pregiudizio patrimoniale deve essere causalmente ricollegato ai titoli abilitativi illegittimi, rilasciati
dal Comune in difetto del preventivo parere favorevole dell’ANAS sulla viabilità di collegamento con i lotti
edificatori, in violazione dell’art. 20, comma 3, del d.P.R. n. 380/2001 (ai cui sensi compete al responsabile
del procedimento l’acquisizione degli eventuali pareri ed assensi di altre Amministrazioni);
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- il danno, nei suoi elementi essenziali, si è prodotto e manifestato all’atto della sospensione dei lavori
del 2 gennaio 2012 ovvero, al più tardi, con la nota confermativa del 29 marzo 2012 inviata dall’ANAS alla
T.T.H. s.r.l. ed al Comune di **;
- il ricorso risulta proposto ben oltre il termine decadenziale di centoventi giorni, decorrente dalla
conoscenza del vizio dei permessi di costruire (id est: la carenza del preventivo nulla-osta ANAS) che,
come si è visto, risale al 29 marzo 2012.
Sebbene competa al Collegio la qualificazione della causa petendi, non può qui trascurarsi che la parte
ricorrente ha formulato la domanda risarcitoria in modo disorganico, sia nell’atto introduttivo che nelle
memorie conclusive, cumulando nella stessa azione la domanda di risarcimento del danno da provvedi-
mento illegittimo (si veda il primo motivo di diritto, alle pagg. 13 ss. del ricorso) con la domanda di
risarcimento del danno da ritardo (si veda alle pagg. 16 ss. del ricorso, con alterni riferimenti al ritardo
nell’approvazione del piano esecutivo ed al ritardo nel rilascio dei permessi di costruire).
Ai fini della questione di costituzionalità, viene senz’altro in rilievo la domanda risarcitoria fondata
sull’invalidità dei permessi di costruire, rispetto alla quale dovrebbe applicarsi il termine decadenziale
breve di centoventi giorni ex art. 30, comma 3, c.p.a., decorrente «dal giorno in cui il fatto si è verificato».
Nella fattispecie in esame, il dies a quo coincide con la sospensione dei lavori disposta dall’ANAS a causa
della mancata acquisizione del nulla-osta.
Secondo la tesi di parte ricorrente, la simultanea domanda di risarcimento del danno da ritardo
sarebbe invece tempestiva, in quanto il procedimento di rilascio dei permessi di costruire si sarebbe
perfezionato soltanto con la convenzione tra l’ANAS ed il Comune, stipulata il 7 febbraio 2013 e comuni-
cata il 24 aprile 2013. Perdurando l’inerzia del Comune fino a tale momento, il ricorso risulterebbe
notificato entro il termine di centoventi giorni ai sensi del comma 4 dell’art. 30 c.p.a.
Ma il Collegio osserva, seppure al solo fine di dimostrare la rilevanza della questione di incostituzio-
nalità, che tale domanda appare destinata:
- ad una pronuncia di inammissibilità ed irricevibilità in relazione al ritardo nell’approvazione del
piano esecutivo convenzionato, che era stato proposto dai precedenti proprietari sig.ri C., non dalla società
T.T.H. s.r.l., e che è stato approvato dal Comune in data 8 aprile 2011, prima dell’acquisto dei terreni da
parte della ricorrente;
- ad analoga pronuncia di irricevibilità in relazione all’asserito ritardo nel rilascio dei permessi di
costruire, che è avvenuto in data 4 novembre 2011, mentre il ricorso è stato notificato al Comune di ** in
data 11 luglio 2013;
- sotto altro profilo, ad una pronuncia di inammissibilità, in quanto il rilascio da parte del Comune di un
titolo edilizio viziato (per carenza del preventivo nulla-osta spettante ad altra Amministrazione) non può
essere assimilato al mero ritardo nella conclusione del procedimento, sulla base di un’indebita fictio so-
stanziale e processuale volta ad eludere il termine decadenziale;
- ad una pronuncia di rigetto nel merito, poiché dai fatti di causa emerge che l’evento dannoso,
consistente nel definitivo fallimento dell’operazione immobiliare intrapresa dalla società ricorrente, si è
verificato allorquando l’ANAS ha vietato l’inizio dei lavori, indipendentemente dal ritardo procedimentale
che era maturato fino a quel momento.
In definitiva, la domanda risarcitoria è meritevole di apprezzamento nella sola parte in cui verte
sull’illegittimità dei permessi di costruire nn. 13/2011, 14/2011 e 15/2011, provvedimenti ampliativi della
sfera giuridica della società ricorrente, la quale non li ha impugnati ma lamenta un rilevante danno
patrimoniale scaturito proprio dal vizio che ha attinto quei permessi e che ha impedito, per oltre un anno,
l’esecuzione delle opere di urbanizzazione previste nel comparto edificatorio.
Così articolata, la domanda dovrebbe essere dichiara irricevibile ai sensi dell’art. 30, comma 3, c.p.a.,
norma che è sospetta di incostituzionalità per le ragioni che si espongono di seguito.
3. Sulla non manifesta infondatezza della questione di legittimità costituzionale.
3.1. In primo luogo, l’art. 30 c.p.a. appare in contrasto con il principio del giusto processo sancito,
nell’ordinamento europeo e nazionale:
a) dall’art. 47 della Carta dei diritti UE, secondo cui ad ogni individuo, i cui diritti e le cui libertà garantiti
dal diritto dell’Unione siano stati violati, spetta un «ricorso effettivo» dinanzi ad un giudice;
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b) dagli artt. 6 e 13 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, secondo cui ogni persona ha diritto
ad un «processo equo» e ad un «ricorso effettivo» dinanzi ad una magistratura nazionale;
c) dall’art. 111, comma 1, della Costituzione, secondo cui la giurisdizione si attua mediante il «giusto
processo» regolato dalla legge.
Dai convergenti principi del diritto europeo e della Costituzione italiana discende la necessità che il
processo amministrativo, da un punto di vista strutturale, debba garantire l’imparzialità del giudice, la
parità delle parti ed il contraddittorio; e da un punto di vista funzionale e sostanziale, per quanto qui
maggiormente rileva, debba assicurare una tutela piena ed effettiva del ricorrente nei confronti della
Pubblica Amministrazione.
Nell’accezione funzionale, il processo è giusto se offre una garanzia di adeguate forme di tutela della
situazione giuridica soggettiva fatta valere dal ricorrente. La dottrina ha sottolineato, al riguardo, che
nell’ambito delle tradizioni di common law il principio anglosassone del due process of law è storicamente
servito ad assicurare non soltanto le garanzie di legalità procedurale, ma anche e soprattutto un equo
trattamento per tutti gli individui, proibendo discriminazioni ingiustificate e normative processuali irra-
gionevoli, allo scopo di offrire tutela effettiva a chiunque si rivolga al giudice.
L’art. 47 della Carta dei diritti UE, secondo la giurisprudenza comunitaria, costituisce la riaffermazione
del principio di tutela giurisdizionale effettiva, un principio generale del diritto dell’Unione che deriva dalle
tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri e che è stato poi sancito dagli articoli 6 e 13 della
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (cfr., tra molte:
Corte giust. Ue, sent. 28 febbraio 2013, C-334/12, Réexamen).
Così, in osservanza del principio di cooperazione leale stabilito dall’art. 4 del Trattato sul funziona-
mento dell’Unione, le modalità procedurali dei ricorsi non devono rendere praticamente impossibile o
eccessivamente difficile l’esercizio dei diritti conferiti dall’ordinamento giuridico dell’Unione. Dalla giuri-
sprudenza della Corte emerge che le esigenze di equivalenza e di effettività valgono sia sul piano della
designazione dei giudici competenti a conoscere delle azioni, sia per quanto riguarda « la definizione delle
modalità procedurali che reggono tali azioni» (cfr. Corte giust. Ue, sent. 18 marzo 2010, C-317/08, Alas-
sini; Id., sent. 27 giugno 2013, C-93/12, ET Agrokonsulting).
Nel giusto processo amministrativo, l’interesse legittimo del ricorrente si trasforma nell’istanza di una
piena ed effettiva tutela dell’aspettativa legittima sorta nel rapporto instaurato con l’Amministrazione
Pubblica.
In tal senso, appare preferibile una lettura non riduttiva della portata del comma 1 dell’art. 111 della
Costituzione che, anche per il processo amministrativo, ne riconosca appieno il carattere innovativo e non
meramente ricognitivo di principi già ricavabili dal coordinamento logico di previgenti norme costituzio-
nali, così da sottoporre al vaglio del canone del giusto processo i caratteri specifici di ogni singola disciplina
processuale, valorizzando la forza precettiva del principio per il quale solo un processo giusto costituisce
idonea attuazione della funzione giurisdizionale.
Il Collegio sospetta che l’art. 30, comma 3, c.p.a., nella parte in cui assoggetta al brevissimo termine
decadenziale di centoventi giorni la proponibilità dell’azione risarcitoria nei confronti della Pubblica
Amministrazione, da parte di chi abbia sofferto una lesione del proprio interesse legittimo, si ponga in
contrasto con il principio del giusto processo sancito dall’art. 111, comma 1, della Costituzione, nonché (per
il tramite dell’art. 117, comma 1, della Costituzione) con il diritto ad un processo equo e ad un ricorso
effettivo sancito dall’art. 47 della Carta dei diritti UE e dagli artt. 6 e 13 della Convenzione europea dei diritti
dell’uomo.
La previsione di un singolare e ristretto termine decadenziale configura, infatti, un privilegio per la
Pubblica Amministrazione responsabile di un illecito; determina, sul piano della tutela giurisdizionale,
una rilevante discriminazione tra situazioni soggettive sostanzialmente analoghe, dipendente dalla qua-
lificazione giuridica di diritto soggettivo o interesse legittimo che il giudice amministrativo è chiamato a
compiere nella specifica vicenda sottoposta al suo esame; non appare giustificata da esigenze oggettive di
stabilità e certezza delle decisioni amministrative assunte nell’interesse pubblico (sulla nozione di «motivi
imperativi di interesse generale» che possono giustificare norme processuali di favore per la pubblica
autorità, altrimenti configgenti con l’art. 6 della Convenzione: Corte cost., sent. 4 luglio 2013, n. 170, e la
giurisprudenza ivi richiamata).
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Di recente, la Corte di Giustizia è stata chiamata a pronunciarsi sulla questione «se il diritto dell’U-
nione, in particolare i principi generali dell’equivalenza e dell’effettività ... debba essere interpretato nel
senso che esso osta ad una normativa nazionale per effetto della quale una domanda diretta all’accerta-
mento di violazioni della disciplina di aggiudicazione degli appalti pubblici deve essere presentata entro
il termine di sei mesi dalla stipulazione del contratto, laddove l’accertamento della violazione costituisca
il presupposto non solo per la declaratoria di nullità del contratto, bensì anche ai fini della proposizione
dell’azione risarcitoria». La Corte ha rilevato, per quanto qui interessa, che «per quanto riguarda il
principio di effettività, va sottolineato che il grado di esigenza della certezza del diritto relativa alle
condizioni della ricevibilità dei ricorsi non è identico a seconda che si tratti di ricorsi per risarcimento
danni o di ricorsi diretti a privare un contratto dei suoi effetti» ed ha concluso per l’illegittimità della
normativa processuale austriaca, nella parte in cui assoggetta la proposizione dell’azione risarcitoria ad un
termine di decadenza di sei mesi dalla data di aggiudicazione dell’appalto (cfr. Corte giust. Ue, sent. 26
novembre 2015, C-166/14, MedEval).
3.2. Gli illustrati profili, riguardanti l’ingiustificato favore per la posizione della Pubblica Ammini-
strazione responsabile dell’illecito, nonché la potenziale disparità di trattamento di situazioni soggettive
ugualmente meritevoli di tutela (diritto soggettivo-interesse legittimo) sottoposte, dalla norma censurata,
ad un regime processuale sensibilmente diseguale (prescrizione ordinaria-decadenza breve), inducono a
ravvisare anche la violazione del principio di uguaglianza proclamato dall’art. 3 della Costituzione.
3.3. Sotto altro profilo, l’art. 30 c.p.a. appare in contrasto con il principio di generalità ed effettività
della tutela giurisdizionale che è sancito, per il processo amministrativo, dagli artt. 24, comma 1 e 2, e 113,
comma 1 e 2, della Costituzione.
La tutela giurisdizionale costituzionalmente garantita non può consistere semplicemente nella possi-
bilità di proporre una domanda ad un giudice. L’art. 24 della Costituzione costituisce la garanzia di
effettività che alle singole situazioni sostanziali protette dall’ordinamento corrispondano forme di tutela
omogenee, tali da assicurare la soddisfazione agli interessi materiali dei quali quelle situazioni sono
espressione. Vi è, pertanto, una stretta correlazione tra il riconoscimento sostanziale di un diritto o di un
interesse giuridicamente protetto e la possibilità di una loro tutela piena nel processo, mediante un’ade-
guata gamma di strumenti di realizzazione giurisdizionale.
È nota la ratio posta alla base della previsione di termini decadenziali brevi, per l’azione di annulla-
mento di atti emanati da autorità pubbliche e da soggetti privati: l’esigenza di certezza del diritto e di
stabilità dei rapporti giuridici, connessa al rilievo che l’atto pone un assetto di interessi rilevante sul piano
superindividuale.
Il bilanciamento fra il diritto degli interessati ad agire per la caducazione dell’atto e l’interesse a
definire sollecitamente la relativa vicenda, per non esporre ad un tempo lungo la sorte del rapporto
giuridico rilevante per una collettività di soggetti, consente di individuare il punto di equilibrio nella
previsione di un termine di impugnazione a pena di decadenza, purché detto termine sia ragionevole e non
renda eccessivamente difficile l’esercizio del diritto.
Tuttavia, come è stato condivisibilmente osservato in occasione della rimessione alla Corte di analoga
questione, l’azione risarcitoria dovrebbe porsi al di fuori di questa problematica, poiché l’esposizione
dell’autore dell’illecito (pubblico o privato) al rischio della condanna non incide, di regola, sulla dinamica
dei rapporti giuridici di cui lo stesso soggetto è titolare, né determina incertezza delle posizioni giuridiche
correlate, rilevando piuttosto sul piano della reintegrazione patrimoniale e dello spostamento di ricchezza
conseguente all’illecito (in questi termini: TAR Sicilia, Palermo, Sez. I, ord. 7 settembre 2011, n. 1628).
Il legislatore avrebbe potuto imporre un limite temporale differenziato all’esercizio dell’azione risar-
citoria nei confronti della Pubblica Amministrazione, ontologicamente compatibile con la natura del
rimedio, attraverso l’individuazione di un congruo termine prescrizionale.
Infatti, mentre la prescrizione ha per oggetto un rapporto (azione o diritto sostanziale) che per effetto
di essa si estingue ed è legata all’inerzia del titolare del diritto, la decadenza ha per oggetto un atto che per
effetto di essa non può più essere compiuto ed esprime un’esigenza di certezza del diritto così categorica da
essere tutelata indipendentemente dalla possibilità di agire del soggetto interessato.
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Appare arduo ravvisare, in materia di risarcimento del danno nei confronti delle pubbliche ammini-
strazioni, un’esigenza costante e generalizzata di stabilità dei rapporti che implichi una compressione
tanto significativa del diritto del cittadino danneggiato di azionare i relativi rimedi.
All’indomani dell’approvazione del nuovo codice di rito, la dottrina ha diffusamente denunciato che la
disciplina recata dall’art. 30 risponde ad una logica compromissoria, volta a conciliare le opposte posizioni
emerse nella giurisprudenza della Corte di cassazione ed in quella del Consiglio di Stato, in merito alla nota
e dibattuta questione della pregiudiziale amministrativa. Il legislatore avrebbe così previsto la teorica
proponibilità dell’azione risarcitoria autonoma, assoggettandola però ad un breve termine di decadenza
(coincidente con il termine di centoventi giorni previsto per la proponibilità del ricorso straordinario al
Capo dello Stato), pervenendo al risultato pratico di assimilare, quanto a condizioni di accesso, la tutela
impugnatoria e la tutela risarcitoria nei confronti della Pubblica Amministrazione.
Non pare estraneo a tale scelta l’esplicito suggerimento formulato dalla Corte di cassazione, proprio in
relazione all’annosa questione della pregiudiziale di annullamento, nei termini che si trascrivono: « Il
diritto civile presenta, da noi, in campo societario una specifica disciplina della invalidità delle delibere
delle società di capitali. Dove è negata la legittimazione all’azione di annullamento ed è data l’azione di
danni (art. 2377, comma 4, c.c.), il termine per proporre la domanda di risarcimento non è diverso da
quello dell’azione di impugnazione (art. 2377, comma 6). Vi è dunque, la specifica previsione di un
termine di esercizio per l’azione di danno ... Nelle ordinanze del 2006 le Sezioni Unite hanno osservato
che è certo nella disponibilità del legislatore disciplinare la tutela delle situazioni soggettive assogget-
tando a termini di decadenza l’esercizio dell’azione, come si è visto quando ha assoggettato in campo
societario al medesimo termine l’azione di impugnazione e quella di risarcimento spettante ai soci non
legittimati all’esercizio della prima. Ma si è anche osservato che una norma siffatta oggi manca» (così
Cass. civ., Sez. Un., sent. 23 dicembre 2008, n. 30254).
Senza indugiare oltre sulla sua genesi storica, il regime decadenziale introdotto dall’art. 30, comma 3,
c.p.a., appare irragionevole ed ingiustificato, avendo riguardo al risultato pratico della compressione del
diritto del cittadino danneggiato di agire per il risarcimento nei confronti dell’amministrazione.
Né il sospetto di incostituzionalità può essere fugato per la sola constatazione che il legislatore ha
assoggettato ad analoga disciplina, nel codice civile, l’azione risarcitoria riguardante le delibere societarie.
Il profilo di irragionevolezza, ad avviso del Collegio, attiene sia alla previsione di un termine stabilito a
pena di decadenza, al di fuori del presupposti legittimanti una così incisiva compressione dell’esercizio del
diritto e senza la possibilità di conciliare la delimitazione temporale con il più favorevole regime della
prescrizione, sia alla brevità del termine che è pari ad appena centoventi giorni.
Ma la possibile violazione degli artt. 24 e 113 della Costituzione si configura anche per altra via.
Come è noto, la giurisprudenza della Corte ha compiutamente ricostruito il sistema delle tutele del
cittadino nei confronti della Pubblica Amministrazione, a partire della sentenza n. 204/2004, ove si è
affermato che il rimedio risarcitorio è inscindibilmente legato, in relazione di complementarietà, a quello
caducatorio: la tutela costituzionale dell’interesse legittimo è soddisfatta solo se il titolare può chiedere,
oltre all’annullamento del provvedimento lesivo, il risarcimento per equivalente del danno che traguardi e
completi gli effetti del giudicato di annullamento. L’azione risarcitoria è dunque costituzionalmente ne-
cessaria. Si riporta di seguito il passaggio più importante della motivazione: «Va premesso che la dichia-
razione di incostituzionalità non investe in alcun modo — nonostante i rimettenti ne adducano il disposto
a sostegno delle loro censure — l’art. 7 della legge n. 205/2000, nella parte in cui (lettera c) sostituisce
l’art. 35 del d.lgs. n. 80/1998: il potere riconosciuto al giudice amministrativo di disporre, anche attra-
verso la reintegrazione in forma specifica, il risarcimento del danno ingiusto non costituisce sotto alcun
profilo una nuova “materia” attribuita alla sua giurisdizione, bensì uno strumento di tutela ulteriore,
rispetto a quello classico demolitorio (e/o conformativo), da utilizzare per rendere giustizia al cittadino
nei confronti della Pubblica Amministrazione. L’attribuzione di tale potere non soltanto appare conforme
alla piena dignità di giudice riconosciuta dalla Costituzione al Consiglio di Stato ... ma anche, e soprat-
tutto, essa affonda le sue radici nella previsione dell’art. 24 Cost., il quale, garantendo alle situazioni
soggettive devolute alla giurisdizione amministrativa piena ed effettiva tutela, implica che il giudice sia
munito di adeguati poteri; e certamente il superamento della regola (avvenuto, peraltro, sovente in via
pretoria nelle ipotesi olim di giurisdizione esclusiva), che imponeva, ottenuta tutela davanti al giudice
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amministrativo, di adire il giudice ordinario, con i relativi gradi di giudizio, per vedersi riconosciuti i
diritti patrimoniali consequenziali e l’eventuale risarcimento del danno ... costituisce null’altro che
attuazione del precetto di cui all’art. 24 Cost.» (Corte cost., sent. 6 luglio 2004 n. 204).
La Corte ha ribadito e sviluppato il principio nella successiva sentenza n. 191/2006: laddove la legge
costruisce il risarcimento del danno, ai fini del riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e giudice
amministrativo, come strumento di tutela, essa non viola alcun precetto costituzionale e costituisce, al
contrario, attuazione del precetto dell’art. 24 della Costituzione, laddove questo esige che la tutela giuri-
sdizionale sia effettiva e sia resa in tempi ragionevoli.
Tuttavia, vi è che la concentrazione dei rimedi in capo al giudice amministrativo non dovrebbe
avvenire al prezzo della introduzione di condizioni di accesso alla tutela oltremodo restrittive. Se l’attribu-
zione alla giurisdizione amministrativa della cognizione dell’azione risarcitoria, coerente alla pienezza
della tutela in termini ragionevoli, comporta come contropartita l’introduzione di un regime decadenziale
che, derogando al termine prescrizionale quinquennale del diritto comune, comprime significativamente
le condizioni per l’esercizio dell’azione, appare contraddetta la finalità stessa della previsione dello stru-
mento risarcitorio accanto a quello caducatorio nel sistema di tutela dell’interesse legittimo. In altre parole,
appare così contraddetta l’esigenza costituzionale di pienezza ed effettività della tutela.
La complementarietà dei rimedi evocata dalla Corte, a partire dalla sentenza n. 204/2004, conserva il
proprio significato di garanzia se si mantiene la diversità strutturale degli stessi e delle corrispondenti
tecniche di tutela. Se invece si equiparano, quanto ai termini di esercizio, il rimedio risarcitorio e quello
caducatorio, la complementarietà finisce per ridursi ad un’astratta petizione di principio, poiché la tutela
dell’interesse legittimo si esaurisce nella possibilità di contestare entro un breve termine di decadenza la
legittimità del provvedimento, a fini caducatori ovvero a fini risarcitori. La richiamata giurisprudenza
costituzionale si era formata, infatti, in presenza di una disciplina di diritto comune del termine per la
proposizione dell’azione risarcitoria nei confronti della Pubblica Amministrazione.
Ne discende, dopo l’introduzione della norma processuale qui censurata, la necessità di sollevare il
quesito circa la perdurante attualità di quelle considerazioni, in punto di conformità allo standard di tutela
posto dall’art. 24 della Costituzione.
4. Conclusioni.
Il Collegio, per le ragioni sopra esposte, solleva questione di costituzionalità dell’art. 30, comma 3,
c.p.a., laddove stabilisce che la domanda di risarcimento del danno per lesione di interessi legittimi deve
essere proposta «entro il termine di decadenza di centoventi giorni decorrente dal momento in cui il fatto
si è verificato ovvero dalla conoscenza del provvedimento se il danno deriva direttamente da questo», per
violazione:
- dell’art. 111, comma 1, della Costituzione, nonché (per il tramite dell’art. 117, comma 1, della Costi-
tuzione) dell’art. 47 della Carta dei diritti UE e dagli artt. 6 e 13 della Convenzione europea dei diritti
dell’uomo;
- dell’art. 3 della Costituzione;
- degli artt. 24, comma 1 e 2, e 113, comma 1 e 2, della Costituzione.
Resta sospesa ogni decisione sul ricorso in epigrafe, dovendo la questione essere demandata al
giudizio della Corte costituzionale. (Omissis).
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TERMINE DECADENZIALE E AZIONE RISARCITORIA
PER LESIONE DI INTERESSI LEGITTIMI. DUBBI DI
LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE
di Sergio Foà – Ordinario di diritto amministrativo nell’Università di Torino
Il presente lavoro analizza le questioni di legittimità costituzionale riferite all’art. 30, comma 3,
c.p.a. Tale disposizione ha subordinato l’esperibilità dell’azione risarcitoria per la lesione di inte-
ressi legittimi ad un breve termine di decadenza, suscitando numerose critiche fin dalla sua entrata
in vigore. Si ricostruisce l’origine della disposizione e il dibattito dottrinale e giurisprudenziale in
ordine alla sua cancellazione, fino all’ordinanza n. 1747/2015, con la quale il TAR Piemonte ha
rimesso alla Corte costituzionale la questione di legittimità costituzionale.
The present work aims to analyze the ordinance n. 1747/2015, with whom TAR Piedmont has referred to Consti-
tutional Court the question about the article 30, par. 3, of the Italian administrative processual code. This rule
subordinates the action for damages regarding the legitimate interests to a short term of decadence, immediately
criticized. With the occasion, we are going to deal with the genesis of the rule suspected of unconstitutionality as
well as the various arguments, for and against, its annulment.
Sommario 1. L’ordinanza di rimessione del TAR Piemonte n. 1747/2015: la questione e i precedenti.
— 2. Strumentalità della tutela risarcitoria rispetto alla situazione lesa: diversità della disciplina
rimediale e principio di pari tutela. —3. La differenza « funzionale più che ontologica » tra prescrizio-
ne e decadenza: opinabilità tecnica della scelta del regime decadenziale. — 4. Eccessiva brevità del
termine di centoventi giorni. —5. Il contrasto con il principio del « giusto processo »: profili di diritto
costituzionale, europeo e internazionale. — 6. L’eccesso di delega. — 7. Osservazioni conclusive.
1. L’ORDINANZA DI RIMESSIONE DEL TAR PIEMONTE N. 1747/
2015: LA QUESTIONE E I PRECEDENTI
A cinque anni dall’entrata in vigore del Codice del processo amministrativo i dubbi sulla
legittimità costituzionale del regime introdotto dall’art. 30 c.p.a. non sono ancora risolti né
sopiti.
Da ultimo il TAR Piemonte condivide le perplessità già manifestate in letteratura sulla
compatibilità con gli artt. 3, 24, 103, 111, 113 e 117 Cost. del regime decadenziale introdotto
dal Codice di rito per il ristoro della lesione degli interessi legittimi e rimette la questione
alla Corte costituzionale (1).
L’incidente di costituzionalità era già stato sollevato da altri giudici amministrativi di
primo grado in due occasioni: in entrambi i casi il Giudice delle Leggi aveva dichiarato
inammissibile la questione per difetto di rilevanza (2) (3).
La argomentazioni prospettate dall’ordinanza qui in commento, molte delle quali già
(1) TAR Piemonte, Sez. II, 17 dicembre 2015, n. 1747, in commento.
(2) TAR Liguria, Sez. II, 22 gennaio 2014, n. 107, in www.giustizia-amministrativa.it. Il caso riguardava
l’illegittima esclusione (2008) di un’impresa da una gara per l’esecuzione di lavori: il provvedimento era stato
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ipotizzate all’indomani dell’entrata di vigore del codice (4), si rifanno in larga misura a quelle
dei precedenti appena richiamati, concentrandosi sul comma 3 dell’art. 30 c.p.a., laddove
assoggetta la proponibilità dell’azione di condanna al risarcimento al breve termine di
decadenza, anziché di prescrizione, come è sempre stato dacché si è ammessa la risarcibi-
lità degli interessi legittimi.
Il caso sottoposto all’esame del TAR Piemonte riguarda la richiesta di risarcimento
proposta da una società di costruzioni, alla quale il Comune convenuto aveva rilasciato tre
permessi di costruire illegittimi. I titoli abilitativi erano stati concessi in assenza del pre-
ventivo nulla-osta dell’ANAS, con violazione dell’art. 20, d.P.R. n. 380/2001, di modo che
l’impresa era stata costretta a sospendere i lavori, in attesa del raggiungimento di un
accordo tra le due ammirazioni. La fattibilità e la convenienza dell’intervento edilizio erano
però nel frattempo venute meno, con grave danno per la società ricorrente, posta in liqui-
dazione a causa dell’esposizione debitoria.
I permessi di costruire erano stati rilasciati nel 2011, mentre i lavori erano iniziati nel
gennaio 2012 e sospesi, con provvedimento dell’ANAS, nel marzo dello stesso anno. La
convenzione tra gli enti era stata stipulata il 24 aprile 2013. Il ricorso è stato, invece,
notificato al Comune in data 11 luglio 2013.
Anche alla luce di alcune recenti pronunce del Consiglio di Stato (5), occorre chiarire che
la domanda proposta dalla società ricorrente è tesa a ottenere il ristoro per la lesione di un
interesse legittimo: non di un diritto soggettivo né del ritardo o del ritardo mero.
La sola domanda risarcitoria meritevole di apprezzamento è quella inerente al danno
direttamente scaturito dall’illegittimità dei permessi di costruire, a causa della quale la
società ricorrente è stata costretta a interrompere i lavori per poi vedere sfumare l’attività di
costruzione.
Del resto, sia pure in modo «disorganico», la medesima ricorrente aveva chiesto espres-
samente il risarcimento del danno derivante dal provvedimento illegittimo.
effettivamente annullato in sede di ricorso straordinario (2009) e la ricorrente si era rivolta, conseguentemente, al
TAR per chiedere il risarcimento dei danni (2013). Con ordinanza depositata in data 31 marzo 2015, n. 57,
reperibile suwww.giurcost.it, la Corte costituzionale ha però ritenuto la questione manifestamente inammissibile
per difetto di rilevanza: da un lato il giudice remittente aveva trascurato di indicare se il ricorso era stato promosso
nel quinquennio, dall’altro, in ogni caso, egli non aveva tenuto conto delle disposizioni transitorie di cui all’allegato
3 del d.lgs. n. 104/2010 che avrebbero imposto di applicare il «vecchio» regime prescrizionale.
(3) TAR Sicilia, Palermo, Sez. I, 7 settembre 2011, n. 1628, in www.dejure.it; in www.giustizia-amministrati-
va.it; e inForo amm.TAR, 2011, 7-8, 2564, con nota di NUNZIATA; inCorr. merito, 2011, 1226, con nota di D’ANGELO,
in Nuovo notiziario giur., 2011, 457, con nota di BARBIERI. Cfr. anche FOÀ, Giustizia amministrativa: atipicità delle
azioni ed effettività della tutela, Napoli, 2012, 22 ss.; CARINGELLA, inManuale di diritto amministrativo, Roma, 2015,
289 ss. Al giudice siciliano però la Consulta, con sentenza depositata il 12 dicembre 2012, n. 280 (in www.
giurcost.it; in Foro it., 2013, IV, 1065, con nota di TRAVI; in Giur. cost., 2012, 4482, con nota di SCOCA; in Giorn. dir.
amm., 2013, 5, con nota di PAJNO) ha rimproverato di essere incorso in vizio di extrapetizione per aver trasformato
la domanda del ricorrente, che richiedeva l’esecuzione del giudicato e la refusione dei danni derivanti dall’inot-
temperanza della P.A., in un’azione risarcitoria tout court.
(4) Le prime critiche sono state mosse da GALLO, Il codice del processo amministrativo: una prima lettura, in
Urb. app., 2010, 1019; MERUSI, In Viaggio con Laband, in Giorn. dir. amm., 2010, 658.
(5) Il riferimento è, in particolare, a Cons. Stato, Sez. V, 17 gennaio 2014, n. 183, che sembra uniformarsi
all’indirizzo inaugurato dalla Corte di cassazione con le note ordinanze n. 6594, 6595 e 6596 del 23 marzo 2011. Cfr.
MAGRI, Il Consiglio di Stato sul danno da provvedimento illegittimo favorevole, inGiorn. dir. amm., 2014, 704, che
rimarca l’adesione alla massima dell’ordinanza n. 6596, secondo la quale è da intendersi volta alla tutela di un
diritto soggettivo, e devoluta pertanto alla giurisdizione ordinaria, la domanda autonoma di risarcimento del danno
da lesione dell’affidamento (art. 1338 c.c.) proposta dal destinatario di un provvedimento favorevole annullato in
sede giurisdizionale.
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Qualora, invece, fosse stata dedotta la lesione dell’affidamento riposto nella legittimità
del provvedimento favorevole, lo stesso TAR non avrebbe potuto evitare di assumere una
espressa posizione sul problema della giurisdizione, ancora oggi incerta su questo frangen-
te, ad onta dei numerosi rilievi critici che sono stati mossi alle ordinanze della S.C., 23 marzo
2011, nn. 6594/6595/6596 (6) e, da ultimo, da Sez. Un. civ., ord. 4 settembre 2015, n. 17586 (7).
La qualificazione della domanda operata dal TAR Piemonte sembra, dunque, corretta.
L’amministrazione procedente non ha tenuto conto dell’interesse (pubblico) secondario
individuato dalle norme che disciplinano il procedimento di rilascio del titolo edilizio. Ha
quindi violato una norma d’azione, non una generica regola di correttezza.
La vicenda controversa conferma l’insegnamento secondo cui la lesione di un interesse
legittimo (pretensivo) si configura non solo nei casi di illegittimo diniego, ma anche nei casi
in cui sia emanato un provvedimento favorevole illegittimo (8).
Il danno subito dalla società di costruzioni derivante dalla sospensione dei lavori deve
considerarsi a tutti gli effetti, sul piano giuridico, conseguenza immediata e diretta dell’ille-
gittimità del permesso di costruire. Il fatto che il danno sia emerso solo nel momento della
sospensione dei lavori evidenzia la non immediatezza del pregiudizio solo sul piano crono-
logico, ma senza incidere sulla ricollegabilità diretta del pregiudizio, sul versante eziologico
(che rileva ex art. 1223 c.c.), all’adozione del titolo edilizio (9). Incide, ovviamente, sul dies a
quo rilevanteaifinidelcomputodel terminedidecadenzadi120giornidicuiall’art.30c.p.a.,
individuato, al più tardi, nella data del formale ordine di sospensione impartito dall’ANAS.
L’ordine di sospensione risale, però, al marzo 2012 e il ricorso a luglio 2013, ben oltre il
«brevissimo» termine di cui all’art. 30, comma 3, c.p.a: il nuovo regime temporale dell’a-
zione risarcitoria dovrebbe condurre ad una pronunzia di irricevibilità della domanda.
(6) Le ordinanze sono pubblicate, per esteso, in Foro it., 2011, I, 2387 ss., con nota di TRAVI. Secondo l’A. anche
nei casi in cui venga dedotta la lesione dell’affidamento, la causa petendi deve essere ricondotta alla violazione
dell’interesse legittimo, con conseguente giurisdizione del g.a. Sulla natura giuridica della situazione dell’affida-
mento non v’è unicità di vedute. Il criterio di riparto suggerito dalla Cassazione sembra considerare la sussistenza
di un vero e proprio diritto soggettivo al rispetto dei doveri di correttezza e buona fede, ciò che inevitabilmente
influisce sui termini, di prescrizione (quinquennale o addirittura decennale per chi sposa la tesi del «contatto»),
per promuovere l’azione risarcitoria. Secondo altra tesi, la lesione dell’affidamento riposto in un provvedimento
illegittimo (poi annullato in sede di autotutela o di ricorso amministrativo o giurisdizionale) deve trovare tutela
innanzi al g.a., giudice «del potere» e non «dell’atto», sul rilievo che la condotta scorretta dell’amministrazione
debba comunque essere mediatamente ricondotta all’esercizio (scorretto) del potere: il termine, in questi, casi sarà
quello di decadenza di cui all’art. 30 c.p.a. Per la prima impostazione, per tutti, C. SCOGNAMIGLIO, Lesione dell’affi-
damento e responsabilità civile della Pubblica Amministrazione, in questa Rivista, 2011, 1749; per la seconda
SANDULLI, Il risarcimento del danno nei confronti delle pubbliche Amministrazioni: tra soluzione di vecchi
problemi e nascita di nuove questioni (brevi note a margine di Cons. Stato, ad plen. 23 marzo 2011 n. 3, in tema
di autonomia dell’azione risarcitoria e di Cass. SS. UU., 23marzo 2011 nn. 6594, 6595 e 6596, sulla giurisdizione
ordinaria sulle azioni per il risarcimento del danno conseguente all’annullamento di atti favorevoli), in www.
giustamm.it, 2011; CINGANO, Il danno causato da un provvedimento favorevole illegittimo: giurisdizione e respon-
sabilità, in Danno resp., 2015, 5. Le Sezioni Unite della Cassazione, ancora di recente, con ordinanza n. 17586 del
4 settembre 2015, hanno ribadito la giurisdizione ordinaria per le controversie ove si faccia questione della lesione
del (diritto soggettivo all’) affidamento, ingenerato da un provvedimento illegittimo favorevole. Contra TAR
Lombardia, Milano, Sez. II, 17 maggio 2013, n. 1307; TAR Lombardia, Sez. II, 20 gennazio 2015, n. 218.
(7) Cfr. le Relazioni di GALLO e FOÀ al Seminario «L’affidamento incolpevole sull’atto amministrativo: problemi
di merito e di giurisdizione», Torino, 30 novembre 2015.
(8) Così TRAVI, in nota a Sez. Un. civ., ordd. nn. 6594/6595/6596, op. cit., 2399.
(9) Sviluppa in particolare questo ragionamento, rovesciando le argomentazioni addotte dalle Sezioni Unite
della Cassazione, CARINGELLA, in Manuale di diritto amministrativo, cit., 111.
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Ciò chiarito in punto di rilevanza, il giudice rimettente esamina le argomentazioni a
sostegno della non manifesta infondatezza della questione.
2. STRUMENTALITÀ DELLA TUTELA RISARCITORIA RISPETTO
ALLA SITUAZIONE LESA: DIVERSITÀ DELLA DISCIPLINA RI-
MEDIALE E PRINCIPIO DI PARI TUTELA
Il Codice del processo doveva comporre il conflitto tra le due giurisdizioni sul delicato tema
della pregiudiziale di annullamento (10).
Il compromesso ammette l’esperibilità dell’azione risarcitoria per il danno derivante
dalla violazione degli interessi legittimi anche in via autonoma, senza cioè necessità della
preventiva impugnazione dell’atto asseritamente lesivo, e in via isolata, cioè avverso atti
già impugnati o caducati in altra sede. L’autonomia assume, però, una connotazione debole,
atteso che l’azione di condanna al risarcimento deve essere proposta, in entrambi i casi, nel
termine decadenziale di 120 giorni, decorrenti, nel primo caso, dal giorno in cui il fatto si è
verificato (ovvero dalla conoscenza del provvedimento, se il danno deriva direttamente da
questo) e, nel secondo, dal passaggio in giudicato della sentenza che ha annullato il prov-
vedimento lesivo (11).
L’art. 30 c.p.a. risolve, in termini di diritto positivo, non solo la questione della pregiu-
diziale, ma anche quella del dies a quo da considerare al fine del computo per la proposi-
zione dell’azione risarcitoria. Il tradizionale (e del tutto pacifico (12)) termine di prescrizione
viene, però, trasformato in termine decadenziale.
Il divario tra tutela risarcitoria del diritto soggettivo e dell’interesse legittimo, in questo
modo, si accentua sensibilmente, al limite dell’ingiustificata disparità di trattamento.
La soluzione prescelta è dissonante sia con la logica della pregiudiziale sia con il prin-
cipio di effettività della tutela, dal momento che viene introdotto un termine di decadenza,
«per la sua brevità e per il regime cui è soggetto, diverso e peggiorativo rispetto a quelli che
sono, di norma, i termini di prescrizione per le azioni risarcitorie» (13).
(10) COMPORTI, Il codice del processo amministrativo e la tutela risarcitoria: la lezione di un’occasione man-
cata, in Riv. dir. proc., 2011, 535.
(11) Le ragioni della scelta emergono dalla stessa relazione governativa: «Si è optato per l’autonoma esperibi-
lità della tutela risarcitoria per la lesione delle posizioni di interesse legittimo, prevedendo per l’esercizio di tale
azione un termine di decadenza di quattro mesi — sul presupposto che la previsione di termini decadenziali non
è estranea alla tutela risarcitoria, vieppiù a fronte di evidenti esigenze di stabilizzazione delle vicende che coin-
volgono la Pubblica Amministrazione — e affermando l’applicazione di principi analoghi a quelli espressi dall’art.
1227 c.c. per quanto riguarda i danni che avrebbero potuto essere evitati mediante il tempestivo esperimento
dell’azione di annullamento». In termini altrettanto chiari si esprime anche P. SALVATORE, Relazione sull’attività
della giustizia amministrativa del Presidente del Consiglio di Stato, Roma, 11 febbraio 2010, secondo cui «Si
ammette l’azione risarcitoria pura, cioè sganciata dall’impugnazione del provvedimento lesivo, ma la si assoggetta
ad un breve termine di decadenza per non lasciare troppo a lungo l’amministrazione in uno stato di incertezza».
(12) Tra le posizioni isolate FRANCARIO, Inapplicabilità del provvedimento ed azione risarcitoria, in Dir. amm.,
2002, 23 ss. Sulla pacifica operatività del termine di prescrizione cfr. più approfonditamente, tra gli altri, CARIN-
GELLA, Manuale di diritto amministrativo, cit., spec. 286 ss. sul superato problema del dies a quo della decorrenza
del termine; v. altresì PASQUARIELLO, Il regime dell’azione risarcitoria ex art. 30 c.p.a., in Il nuovo dir. amm., 2013,
3, 133.
(13) Così GALLO, Il codice del processo amministrativo: una prima lettura, cit., 1019, il quale ritiene che dal
nuovo regime temporale derivi una situazione di privilegio per la P.A. analoga a quella che la Corte costituzionale
ha già in passato ritenuto ingiustificata allorché ha dichiarato l’illegittimità costituzionale del termine biennale di
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Di qui il dubbio che la nuova disciplina arrechi un vulnus al principio di pari tutela delle
situazioni giuridiche soggettive, sancito dagli artt. 24 e 113 Cost.
La progressiva presa di coscienza della strumentalità della tutela risarcitoria rispetto
alla posizione giuridica soggettiva ha aperto la strada a un processo di sostanziale assimi-
lazione tra statuto giuridico della situazione lesa e la disciplina dei rimedi ad essa riferibili:
per certi versi la previsione di un termine di decadenza meglio si attaglia alla tutela dell’in-
teresse legittimo, laddove la prescrizione è estranea alla dinamica del rapporto giuridico
amministrativo (14).
Di contrario avviso è il giudice rimettente.
Qualunque sia la situazione soggettiva (diritto soggettivo o interesse legittimo) posta a
fondamento della domanda di risarcimento del danno da illegittimo esercizio dell’azione
amministrativa, la previsione del termine di decadenza non sarebbe ragionevole.
In caso di diritto soggettivo, non troverebbe ragionevole giustificazione una disciplina
diversa da quella stabilita, per ogni diritto, dalla clausola generale di responsabilità civile (la
Pubblica Amministrazione sarebbe un debitore la cui posizione in nulla si differenzia da
quella dell’obbligato ex delicto).
In caso d’interesse legittimo, la natura complementare dei rimedi, evocata dalla giuri-
sprudenza costituzionale, ha un senso se si mantiene la diversità strutturale degli stessi e
delle corrispondenti tecniche di tutela: se, invece, si assimila, quanto alle condizioni di
accesso, quello risarcitorio a quello caducatorio, la complementarietà si riduce ad una
astratta petizione di principio, risolvendosi, in concreto, la tutela dell’interesse legittimo
nella sola possibilità di contestare entro un breve termine di decadenza la legittimità del
provvedimento (a fini caducatori ovvero a fini risarcitori).
A detta del TAR Piemonte, se il Giudice delle Leggi ha ritenuto la tutela risarcitoria del-
l’interesse legittimo costituzionalmente necessaria, non si può negare che la novella codi-
cisticaabbia introdottounregimediversificatoedeteriorerispettoaldirittocomune, incom-
patibile con gli standard di pienezza ed effettività della tutela imposti dall’art. 24 Cost. (15).
Il Codice avrebbe dovuto segnare la tappa culminante di quel lungo percorso che ha
condotto a una progressiva equiparazione tra difesa del diritto soggettivo e dell’interesse
legittimo, ciò che avrebbe suggerito la previsione di rimedi omogenei ed effettivi, quanto-
meno sul versante risarcitorio.
prescrizione degli emolumenti degli impiegati civili dello Stato o allorché ha dichiarato incostituzionale il termine
di novanta giorni previsto per far valere diritti di natura pensionistica avanti la Corte dei conti.
(14) Chiarito che la causa petendi fatta valere per il risarcimento del danno è l’interesse legittimo, secondo G.
GRECO,Che fine ha fatto la pregiudiziale amministrativa?, inwww.giustamm.it, 2010, da un lato risulta giustificata
l’attribuzione della giurisdizione al Giudice amministrativo, dall’altro non poteva non risultare incongrua l’appli-
cazione del termine di prescrizione, la quale non riguarda più il diritto al risarcimento del danno (concezione di
norma primaria), ma l’interesse legittimo leso, di cui si chiede il risarcimento (concezione di norma secondaria). In
termini di apprezzamento rispetto alla scelta codicistica è anche CALDARERA, Il risarcimento del danno da lesione
dell’interesse legittimo dopo il Codice del processo amministrativo. Esiste ancora la c.d. pregiudiziale ammini-
strativa?, in www.giustamm.it, 2011, secondo cui il termine decadenziale previsto dall’art. 30 c.p.a. ribadisce,
giustamente, la diversità di tutela apprestata per due diverse situazioni soggettive quali sono, e restano, l’interesse
legittimo ed il diritto soggettivo.
(15) L’argomentazione, presente nella motivazione di tutte e tre le ordinanze di rimessione di cui sopra, viene
mutuata dal contributo di SORICELLI, Il punto della disciplina legislativa della pregiudiziale amministrativa alla
luce del codice del processo amministrativo, in www.giustamm.it, 2010. Nello stesso senso VIRGA, Il nuovo codice
del processo amministrativo ed il mito di Crono, in www.lexitalia.it, 2010.
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L’irragionevolezza della netta diversificazione di disciplina sotto il profilo rimediale
deriverebbe dal fatto che il regime di decadenza, senz’altro più sfavorevole, dovrebbe
giustificarsi solo in relazione all’esigenza di certezza e di stabilità del rapporto giuridico
amministrativo. Il profilo risarcitorio sarebbe del tutto estraneo a questa problematica, di
modo che mancherebbe quella necessità, tipica della tutela caducatoria, di raggiungere un
bilanciamento tra diritto alla tutela giurisdizionale e certezza sulla stabilità del provvedi-
mento, indispensabile per la garanzia della continuità della funzione.
In altri termini, la disciplina introdotta dal Codice è apparsa irragionevole nella misura
in cui si riferisce a domande, quelle risarcitorie, in nessun modo in grado di incidere in
termini negativi sui valori della stabilità certezza dei rapporti giuridici.
Ciò vale, a maggior ragione, nel caso di domande c.d. isolate, proposte, in ipotesi,
quando il rapporto giuridico amministrativo sia già stato incontrovertibilmente accertato da
una sentenza passata in giudicato (16).
In letteratura e in giurisprudenza non sono peraltro mancate critiche a siffatto ragiona-
mento, a sostegno della scelta operata dal legislatore.
Da un lato, ben potrebbe sostenersi che analoghe esigenze di certezza si pongono anche
in relazione al definitivo accertamento degli obblighi risarcitori conseguenti all’illegittimità
dell’azione amministrativa: la tenuta dei bilanci pubblici non è una variabile secondaria (17).
Dall’altro, se è pur vero che nel caso delle c.d. domande isolate sembra difficile scorgere
quell’esigenza di stabilità e certezza, tale da giustificare la previsione di un ulteriore termine
di decadenza dal passaggio in giudicato, è altresì vero che proprio questa particolare situa-
zione sembra la meno pregiudizievole per il privato, che avrà avuto uno spatium delibe-
randi assai significativo, coincidente con l’intera durata del processo (18).
3. LA DIFFERENZA «FUNZIONALE PIÙ CHE ONTOLOGICA»
TRA PRESCRIZIONE E DECADENZA: OPINABILITÀ TECNICA
DELLA SCELTA DEL REGIME DECADENZIALE
La violazione del principio di ragionevolezza discenderebbe altresì dall’utilizzo improprio e
dalla confusione di due istituti, la decadenza e la prescrizione, ontologicamente differenti.
Posto che alla base dei termini di decadenza, previsti in materia di annullamento di atti
(16) Era proprio questa argomentazione al centro dell’impianto motivazionale dell’ordinanza del TAR Sicilia,
Palermo, Sez. I, 7 settembre 2011, n. 1628.
(17) Così BARBIERI, Il danno patrimoniale da provvedimento illegittimo fra prescrizione e decadenza, in Nuovo
not. giur., 2011, 472. In giurisprudenza, su posizioni non dissimili, v. TAR Campania, Napoli, Sez. VIII, 9 settembre
2014, n. 4801 in Foro amm. TAR, 2014, 9, 2420; TAR Abruzzo, L’Aquila, Sez. I, 10 gennaio 2013, n. 15, in questa
Rivista, 2014, 323.
(18) Cfr. ancora BARBIERI, Il danno patrimoniale da provvedimento illegittimo fra prescrizione e decadenza, cit.,
474; BARRA CARACCIOLO, in Contratto impr., 2011, 753, secondo cui « l’amministrativista è abituato ad impugnare i
provvedimenti in tempi stretti e avrà poi tutto il tempo per instare l’azione risarcitoria avendo a disposizione
l’intera durata del giudizio impugnatorio (sino a 120 giorni dal suo passaggio in giudicato)». L’obiezione è appa-
rentemente in grado di minare una delle più solide argomentazioni dei fautori dell’incostituzionalità della dispo-
sizione. Non tiene conto, però, dell’eventualità che il privato debba rivolgersi al giudice amministrativo per
domandare la lesione del proprio affidamento incolpevole nella legittimità del provvedimento favorevole: in questi
casi, infatti, egli non sarebbe legittimato ad impugnare il provvedimento ampliativo. Si è visto che l’applicabilità a
simili vicende del termine decadenziale di 120 giorni è in primo luogo dal nodo sulla giurisdizione. Il quadro così
delineato è difficilmente riconducibile a razionalità, atteso che, irrisolta allo stato dell’arte la questione sulla
giurisdizione, in tutte le ipotesi in cui si faccia questione della scorrettezza di un comportamento della P.A.
mediatamente riconducibile all’esercizio di potere l’arco temporale di riferimento spazia da 120 giorni a 10 anni.
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giuridici emanati da soggetti pubblici e privati, vi è l’esigenza di certezza del diritto e di
stabilità dei rapporti giuridici (connessa al rilievo che l’atto esprime un assetto d’interessi
rilevante sul piano superindividuale), in relazione all’azione risarcitoria non sarebbe ra-
gionevole prevedere un termine a pena di decadenza, anziché un congruo termine di
prescrizione. Ciò perché l’esposizione del debitore alla domanda di risarcimento non inci-
derebbe sui rapporti giuridici di cui lo stesso soggetto è titolare né sulla certezza delle
situazioni e posizioni giuridiche correlate, rilevando soltanto sul piano della reintegrazione
patrimoniale conseguente all’illecito.
Anche sotto questo profilo, evidentemente complementare rispetto a quello illustrato in
precedenza, il TAR Piemonte condivide il pensiero delle precedenti ordinanze di rimessio-
ne sopra richiamate.
La prescrizione ha per oggetto un rapporto (azione o diritto sostanziale) che per suo
effetto si estingue ed è legata all’inerzia del titolare del diritto; la decadenza, di contro, ha
per oggetto un atto che, con il suo verificarsi, non può più essere compiuto ed esprime
un’esigenza di certezza del diritto così categorica da essere tutelata indipendentemente
dalla possibilità di agire del soggetto interessato.
Se così stanno le cose, appare arduo ravvisare, in materia di risarcimento del danno nei
confronti delle pubbliche amministrazioni, un’esigenza costante e generalizzata di stabilità
dei rapporti che implichi una compressione tanto significativa del diritto del cittadino
danneggiato di azionare i relativi rimedi.
A sostegno di tale argomento le due ordinanze di rimessione antecedenti avevano
richiamato l’art. 1495 c.c., ove la contrapposizione tra decadenza e prescrizione appare
funzionale al perseguimento di precisi obiettivi. Infatti, in tale fattispecie la denunzia del
vizio deve avvenire entro un brevissimo termine di decadenza, che è imposto dall’esigenza
di certezza dei traffici giuridici, laddove la successiva azione risarcitoria soggiace al termine
di prescrizione di un anno (19).
Si apprezza, in questo modo, una forte cesura tra il profilo della contestazione e quello
della tutela rimediale, pur confinata entro limiti più stringenti ristretti rispetto al diritto
comune.
Ora, questa logica dovrebbe ragionevolmente estendersi alla situazione, ritenuta
«strutturalmente identica», del danno da provvedimento amministrativo illegittimo: la
previsione del termine decadenziale di cui all’art. 30 c.p.a., invece, determina un’ingiusti-
ficata compressione del diritto di difesa del danneggiato, senza che a ciò corrisponda una
così pregnante esigenza di certezza.
Va detto, peraltro, che il legislatore, in sede di redazione del secondo decreto correttivo
e nelle more della definizione del primo giudizio di costituzionalità sull’art. 30 c.p.a., ha
mantenuto inalterata la disposizione, scartando tutte le soluzioni suggerite (aumento del
termine fino a centottanta giorni o un anno) (20).
(19) Per vero la tutela del compratore (in relazione alla compravendita di diritto comune) si articola in tre
distinte azioni: risoluzione, riduzione del prezzo, risarcimento. In tutti e tre i casi l’azione si prescrive in un anno
dalla consegna, mentre la garanzia può sempre essere fatta valere in via di eccezione, purché il vizio sia stato
denunziato entro otto giorni dalla scoperta e comunque non oltre un anno dalla consegna. Sul tema, più in
generale, GAZZONI, Manuale di diritto privato, Napoli, 2013, 1109; LUMINOSO, La Compravendita, Torino, 2011, 300.
(20) In senso critico v. SANDULLI, Il Codice del processo amministrativo nel secondo correttivo: quali novità?, in
Federalismi, 2012; MERUSI, A volte ritornano... il correttivo del correttivo del codice del processo amministrativo,
in Gior. dir. amm., 2012, 1124.
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La Relazione ha spiegato le ragioni del mancato intervento e della bontà della scelta
effettuata in precedenza, giustificata tanto sul piano esperienziale quanto su quello dog-
matico. Sul primo versante, infatti, i ricorrenti, di regola, raramente scelgono la strada
dell’azione risarcitoria autonoma, preferendo fruire del tempo e dell’istruttoria del proces-
so per poter valutare l’effettiva sostenibilità dell’azione risarcitoria; di contro, sul piano
tecnico, le esigenze di certezza del debitore pubblico sembrano essere meglio soddisfatte
proprio con l’introduzione di un termine decadenziale, che, del resto, condiziona l’esperi-
mento dell’azione risarcitoria anche in altri settori dell’ordinamento a favore di soggetti
economicamente sensibili (21).
Già le Sezioni Unite civili della Cassazione avevano ricordato che «è nella disponibilità
del legislatore disciplinare la tutela delle situazioni soggettive assoggettando a termini di
decadenza l’esercizio dell’azione, come si è visto quando ha assoggettato in campo socie-
tario al medesimo termine l’azione di impugnazione e quella di risarcimento spettante ai
soci non legittimati all’esercizio della prima» (22).
Il diritto civile conosce, in effetti, ipotesi in cui è privilegiata l’esigenza di certezza con la
previsione di termini decadenziali entro cui contestare la conformità rispetto al paradigma
normativo di riferimento di determinate situazioni giuridiche, la cui scadenza preclude
anche l’azione risarcitoria.
Per esempio, il lavoratore non può domandare il risarcimento del danno senza aver
prima impugnato il licenziamento nei tempi e modi previsti dalla legge n. 604/1966, così
come il singolo condomino o socio non possono pretendere il ristoro dei danni asserita-
mente cagionati da una delibera non impugnata (23).
Non può, dunque, ritenersi dirimente quell’obiezione, che pur il medesimo TAR Pie-
monte timidamente ripropone, secondo cui la decadenza sarebbe riferibile solo a poteri e
non anche a diritti soggettivi e tanto basta, secondo alcuni, per ritenere l’art. 30 c.p.a. esente
da ogni profilo di incostituzionalità (24).
Ora, che la decadenza possa avere ad oggetto anche diritti soggettivi è dato da lungo
tempo acquisito dalla dottrina civilistica (25).
È vero anche, però, che l’assoggettamento dell’azione risarcitoria a un termine di deca-
denza costituisce l’eccezione e non la regola. Peraltro, le ipotesi di decadenza da poco
richiamate si collocano nell’ambito della patologia di un rapporto obbligatorio (il rapporto
di lavoro) o ineriscono alla dinamica disfunzionale di un’organizzazione complessa (società
o condominio) di cui il danneggiato fa parte: la decadenza sembra, quindi, presupporre un
rapporto pregresso tra danneggiante e danneggiato, tale da imporre in capo a quest’ultimo
un onere di controllo e reazione.
Se non può parlarsi di «ontologica incompatibilità» tra azione risarcitoria e decadenza,
l’interprete non può però non rilevare la presenza di un’anomalia di sistema, difficilmente
(21) FOÀ, Giustizia amministrativa: atipicità delle azioni ed effettività della tutela, cit., 27, spec. nt. 41.
(22) Nella nota sentenza Sez. Un. civ., 23 dicembre 2008, n. 30254.
(23) Di regola, ma non sempre, il termine per proporre l’azione di annullamento e quella risarcitoria coincido-
no. Cfr. sul punto NUNZIATA, Il risarcimento del danno conquista l’autonomia? I nuovi rapporti tra l’azione
risarcitoria e quella per l’annullamento nel Codice del processo, in Foro amm. TAR, 2011, XCIV, spec. nt. 23.
(24) Così, per esempio, VILLATA, Dodici anni dopo: il codice del processo amministrativo, in SASSANI-VILLATA (a
cura di), Il Codice del processo amministrativo, Torino, 2012, 48.
(25) Per una ricognizione esaustiva dei criteri tra decadenza e prescrizione cfr. AA.VV., Diritto civile: norme,
questioni, concetti, a cura di AMADIO-MACARIO, Bologna, 2014, vol. I, 242 ss.
g i u r i s p r u d e n z a
4 0 P R O C E S S O AMM I N I S T R A T I V O
⎪ P. 6 0 2 r e s p o n s a b i l i t à c i v i l e e p r e v i d e n z a – n . 2 – 2 0 1 6
accostabile alle ipotesi sopra considerate, stante la peculiarità del rapporto tra cittadino e
Pubblica Amministrazione, che certamente non è paritetico, di solito viene ad instaurarsi
nel procedimento (poco prima cioè dell’adozione del provvedimento lesivo) e, in ipotesi,
può anche mancare, come nel caso della conclusione del contratto di un appalto senza gara.
Merita allora condivisione la tesi di chi, pur dando atto del fatto che spesso i due istituti
vengono utilizzati «in modo indiscriminato e confuso», ritiene che la decadenza appaia
maggiormente funzionale ad assicurare certezza agli effetti prodotti dall’esercizio di un
potere/diritto potestativo (precludendo l’attivazione di meccanismi volti a rimettere in
discussione gli interessi coinvolti), laddove la prescrizione è essenzialmente volta a preser-
vare la posizione del soggetto passivo di un rapporto, evitando che il suo patrimonio resti
troppo a lungo assoggettato alle pretese patrimoniali altrui (26).
4. ECCESSIVA BREVITÀ DEL TERMINE DI CENTOVENTI GIOR-
NI
Il profilo di irragionevolezza, ad avviso del Collegio rimettente, attiene sia alla previsione di
un termine stabilito a pena di decadenza, al di fuori del presupposti legittimanti una così
incisiva compressione dell’esercizio del diritto (senza la possibilità di conciliare la delimi-
tazione temporale con il più favorevole regime della prescrizione), sia alla brevità del
termine che è pari ad appena 120 giorni.
Due sono gli aspetti da prendere in considerazione. Il primo attiene all’ampiezza del
termine, di appena quattro mesi; il secondo alla disciplina della decadenza, che non am-
mette interruzione né, salvo ipotesi tassativamente previste, sospensione.
Quanto al primo profilo, è evidente la coincidenza rispetto al termine per la proposizio-
ne del ricorso straordinario al Capo dello Stato.
Si noti che il termine originariamente previsto in sede di elaborazione del codice era,
invece, di 180 giorni.
La riduzione operata è stata giustificata in termini di coerenza sistematica, atteso che lo
scadere del centoventesimo giorno segna il momento in cui l’atto amministrativo non può
più essere contestato dal cittadino.
La scelta non è rimasta esente da critiche, in quanto con la novella codicistica si è voluta
affrancare, quantomeno sotto il profilo formale, la tutela risarcitoria da quella impugnatoria
attraverso l’ammissibilità di domande di ristoro autonome (27).
Peraltro, ildies a quoper l’esperimento dell’azione di annullamento può non coincidere
con quello dal quale decorre il termine di 120 giorni per la proposizione dell’azione risar-
citoria: quest’ultimo, infatti, decorre dalla conoscenza del provvedimento, solo ove sia certa,
fin da quel momento, la futura produzione del danno.
Inoltre, la materia degli appalti pubblici, che costituisce il settore principale nel quale
vengono in rilievo le domande risarcitorie, dal d.lgs. n. 53/2010 è sottratta dall’ambito di
(26) Così COMPORTI, Il codice del processo amministrativo e la tutela risarcitoria: la lezione di un’occasione
mancata, cit., 535, secondo cui il problema riguarda l’assoggettamento della tutela risarcitoria, che in linea di
principio ha natura abdicatoria rispetto ad una pretesa specifica, puntando ad ottenere un succedaneo della stessa,
alla decadenza che normalmente si accompagna alle forme di tutela di tipo realizzativo.
(27) Sicché, secondo G. GRECO, Che fine ha fatto la pregiudiziale amministrativa?, in www.giustamm.it, 2010,
verrebbe meno la risarcibilità del provvedimento inoppugnabile, che è stata una delle principali ragioni portate a
sostegno dell’autonomia dell’azione risarcitoria. Critico anche GALLO, Manuale di giustizia amministrativa, Tori-
no, 2014, 75.
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applicazione del ricorso straordinario, sicché la scelta del termine proprio di 120 giorni non
potrebbe ritenersi in alcun modo necessitata (28).
Occorre, dunque, chiedersi se il modello prescelto dal Codice del processo comprima in
maniera eccessiva il diritto di difensa del cittadino. Non si dimentichi che alla esiguità del
termine si accompagna il rigore della disciplina dettata dal codice civile in materia di
decadenza, che, come noto, non conosce possibilità di interruzione (art. 2964 c.c.).
Chi si trovi a dover chiedere il ristoro per la violazione di un interesse legittimo ha a
disposizione un termine all’incirca pari ad un quindicesimo di quello ordinariamente pre-
visto per il risarcimento dei diritti soggettivi, oltretutto a pena di decadenza, con conseguen-
te irrilevanza di ogni iniziativa volta ad esigere il credito diversa dall’azione in giudizio.
Secondo una lettura, assoggettare vicende patrimoniali ad un termine di decadenza
avrebbe poco senso sia perché non vi è una situazione di incertezza, essendo normale che
il soggetto attivo voglia esercitare la sua pretesa sia perché se il soggetto passivo non
sopporta lo stato di sospensione o di dubbio può sempre attivarsi per eliminarlo.
La rigorosa previsione generale dell’art. 2964 c.c. presenta sempre l’inconveniente di
dar modo alla parte meno scrupolosa di far scadere il termine in proprio favore intavolando
delle trattative, in prossimità della scadenza, senza intenzione di condurle a termine (29).
La disposizione, in definitiva, non sembra soddisfare pienamente il parametro di cui
all’art. 2695 c.c., suscettibile di essere esteso anche alle ipotesi di decadenza legale, che
sancisce la nullità del patto con cui si stabiliscono termini di decadenza che rendono
eccessivamente difficile l’esercizio del diritto.
5. IL CONTRASTO CON IL PRINCIPIO DEL «GIUSTO PROCES-
SO»: PROFILI DI DIRITTO COSTITUZIONALE, EUROPEO E IN-
TERNAZIONALE
Il giusto processo amministrativo deve assicurare, secondo i principi della Costituzione e
del diritto europeo, una tutela piena ed effettiva. Ciò si traduce nella necessità di assicurare
che il processo si svolga di fronte ad un giudice terzo e imparziale, nel contraddittorio ed a
condizioni di parità tra le parti, senza cioè discriminazioni a vantaggio dell’una o dell’altra.
Vengono in primo luogo in rilievo, sul versante interno, gli artt. 111 Cost. e 1-2 c.p.a., ma
anche gli artt. 47 della Carta dei diritti dell’Unione Europea e gli artt. 6-13 della CEDU.
Il TAR rimettente sospetta che l’art. 30, comma 3, c.p.a., nella parte in cui assoggetta al
breve termine decadenziale di centoventi giorni la proponibilità dell’azione risarcitoria nei
confronti della Pubblica Amministrazione, si ponga in contrasto con il principio del giusto
processo sancito dall’art. 111 Cost., nonché (per il tramite dell’art. 117, comma 1, Cost.) con
il diritto ad un processo equo e ad un ricorso effettivo sancito dall’art. 47 della Carta dei
diritti UE e dagli artt. 6 e 13 della CEDU.
La previsione di un singolare e ristretto termine decadenziale configura un privilegio
per la Pubblica Amministrazione responsabile di un illecito; determina, sul piano della
tutela giurisdizionale, una rilevante discriminazione tra situazioni soggettive sostanzial-
mente analoghe, dipendente dalla qualificazione giuridica di diritto soggettivo o interesse
(28) CHIEPPA-GIOVAGNOLI, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2011, 743.
(29) COMPORTI, Il codice del processo amministrativo e la tutela risarcitoria: la lezione di un’occasione man-
cata, cit., 535.
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legittimo che il giudice amministrativo è chiamato a compiere nella specifica vicenda sot-
toposta al suo esame.
Si tratta di una discriminazione non giustificata da esigenze oggettive di stabilità e
certezza delle decisioni amministrative assunte nell’interesse pubblico (30).
Come noto, la materia del risarcimento del danno è fortemente interessata dal diritto
europeo, che si preoccupa della tutela sostanziale e processuale delle posizioni individuali
dei partecipanti a gare d’appalto di rilevanza comunitaria, di modo che una normativa
interna che fosse ritenuta dalla Corte di Giustizia non conforme con il diritto UE dovrebbe
essere disapplicata quando non anche dichiarata incostituzionale perché radicalmente in
contrasto con i principi fondamentali previsti dai Trattati costitutivi.
Si tenga presente che l’articolo 47 della Carta, secondo la pacifica giurisprudenza della
Corte di Giustizia, costituisce una riaffermazione del principio di tutela giurisdizionale
effettiva, principio generale del diritto dell’Unione che deriva dalle tradizioni costituzionali
comuni agli Stati membri e che è stato sancito dagli articoli 6 e 13 della Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (31).
Il diritto europeo esige che al privato, leso nell’ambito di una procedura di gara d’ap-
palto pubblico, sia garantita una tutela piena ed effettiva che gli consenta di chiedere alla
competente autorità giurisdizionale un provvedimento cautelare, l’annullamento degli atti
illegittimi e, infine, il risarcimento del danno.
Secondo la giurisprudenza della Corte di giustizia UE, se la limitazione temporale della
possibilità di far valere l’assenza di effetti di un appalto (prevista da specifiche direttive in
materia) è giustificata dalla necessità di garantire nel tempo la certezza giuridica delle de-
cisioni prese dalle amministrazioni aggiudicatrici e dagli enti aggiudicatori, spetta agli Stati
membridisciplinarelemodalitàproceduralideiricorsiperrisarcimentodanni.Talimodalità
procedurali non devono, tuttavia, essere meno favorevoli di quelle che riguardano ricorsi
analoghiprevistiperlatuteladeidirittiderivantidall’ordinamentointerno(principiodiequi-
valenza) né devono rendere praticamente impossibile o eccessivamente difficile l’esercizio
dei diritti conferiti dall’ordinamento giuridico dell’Unione (principio di effettività) (32).
La recentissima sentenza MedEval (33) si è occupata proprio di quest’ultimo aspetto,
partendo dall’assunto secondo cui il grado di esigenza della certezza del diritto relativa alle
condizioni della ricevibilità dei ricorsi non è identico a seconda che si tratti di ricorsi per
(30) Analoga censura era stata mossa anche dal TAR Liguria n. 107/2014, cit., in relazione però al comma 5
dell’art. 30 c.p.a.: «il legislatore nazionale, fissando un ristretto termine decadenziale, ha interferito nell’ammi-
nistrazione della giustizia, attribuendo alla Pubblica Amministrazione una posizione di vantaggio in assenza di
quei “motivi imperativi di interesse generale” enucleati dalla giurisprudenza della Corte europea». Per la tesi
della contrarietà dell’art. 30 c.p.a. alla CEDU cfr. MERUSI, In Viaggio con Laband, cit., 659.
(31) V. per tutte Corte giust. Ue, sent. 28 febbraio 2013, C-334/2012, Réexamen, in http://curia.europa.eu/
(32) Cfr. in tal senso, tra le più recenti, Corte giust. Ue, 12 marzo 2015, C-538/13, eVigilo (pt. 39); Corte giust. Ue,
6 ottobre 2015, C-61/14, Orizzonte Salute (pt. 46). Sui principi di equivalenza e di effettività, FOÀ, Giustizia
amministrativa e pregiudizialità costituzionale, comunitaria e internazionale. I confini dell’interpretazione
conforme, Napoli, 2011, 140 ss. e 168 ss.
(33) Corte giust. Ue, 26 novembre 2015, C-166/14, MedEval (pt. 39-40): la conclusione della Corte è che « Il
diritto dell’Unione e segnatamente il principio di effettività ostano ad una normativa nazionale che subordina la
proposizione di un ricorso diretto ad ottenere il risarcimento danni per violazione di una norma in materia di
appalti pubblici al previo accertamento dell’illegittimità della procedura di aggiudicazione dell’appalto in
questione per mancata previa pubblicazione di un bando di gara, qualora tale azione di accertamento di
illegittimità sia soggetta ad un termine di decadenza di sei mesi a partire dal giorno successivo alla data
dell’aggiudicazione dell’appalto pubblico di cui trattasi, indipendentemente dalla circostanza che colui che
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risarcimento danni o di ricorsi diretti a privare un contratto dei suoi effetti. Infatti, la
privazione dell’efficacia del contratto può comportare una notevole alterazione e perdite
economiche non solo sul lato dell’aggiudicatario, ma anche su quello dell’amministrazione
e, di conseguenza, della collettività, beneficiaria finale della fornitura dei lavori o servizi
oggetto dell’appalto.
Il diritto dell’Unione, dunque, riconosce un’importanza maggiore all’esigenza della
certezza del diritto riguardante i ricorsi diretti a privare di effetti un contratto rispetto ai
ricorsi per risarcimento danni.
Beninteso, anche per la specificità della questione trattata (34), la sentenza della Corte
ora richiamata non potrebbe condurre alla disapplicazione dell’art. 30 c.p.a. né, tantomeno,
alla sua declaratoria di incostituzionalità. La decisione non sembra in grado di incidere
nemmeno sulla compatibilità con il diritto europeo della previsione di un termine di deca-
denza anziché di prescrizione.
Il giudice europeo, sia pure con riferimento alle posizioni giuridiche soggettive ricono-
sciute direttamente dall’ordinamento dell’Unione, riconosce però la necessità di apprestare
una tutela risarcitoria effettiva, senza condizionamenti processuali tali da comprimere
sensibilmente l’esperibilità, tenuto anche conto del fatto che le restrizioni che giustificano
dei limiti alla tutela caducatoria non potrebbero tout court essere estese a quella risarcito-
ria, che incide su valore diversi.
Di qui il sospetto, condiviso dal rimettente, che la scelta di sottoporre a termine deca-
denziale l’azione risarcitoria non sia giustificata da quelle oggettive esigenze di stabilità e
certezza dei provvedimenti, funzionali al mantenimento della continuità della funzione
amministrativa.
Del resto, la Corte costituzionale, invocando anche la giurisprudenza della Corte EDU,
si è espressa in modo netto in ordine alla possibilità, per il legislatore, di introdurre norme
processuali di favore per la Pubblica Amministrazione non giustificate da «motivi impera-
tivi di interesse pubblico».
La Corte di Strasburgo, infatti, ha ripetutamente affermato, con specifico riguardo
all’emanazione di leggi retroattive (35), che in linea di principio non è vietato al potere
propone l’azione fosse o meno in grado di conoscere l’esistenza dell’illegittimità di tale decisione dell’ammini-
strazione aggiudicatrice».
(34) La CGUE si è espressa sulla compatibilità con il diritto europeo di una disposizione della legge austriaca in
materia di appalti (di recepimento della Direttiva 89/665) che, anche in caso di omessa pubblicazione del bando,
subordinava l’esperibilità della tutela risarcitoria alla previa declaratoria di illegittimità dell’affidamento, la cui
azione è sottoposta al termine decadenziale di sei mesi dalla conclusione del contratto, a prescindere dal fatto che
l’impresa danneggiata fosse o meno in grado di conoscere l’esistenza dell’illegittimità dell’aggiudicazione. Della
sensibilità dimostrata dal giudice amministrativo verso la giurisprudenza della Corte di Giustizia allorquando
venga in rilievo il principio dell’effettività della tutela si era già detto in FOÀ, Giustizia amministrativa: atipicità
delle azioni ed effettività della tutela, cit., 93, ove è menzionata anche la Relazione di accompagnamento al codice
del processo nel passaggio in cui evidenzia che «Il codice inoltre ha voluto richiamare accanto ai principi costitu-
zionali — come quello del giusto processo — i principi del diritto europeo (sia dell’Unione Europea, sia della
CEDU), con ciò conferendo ulteriore crisma di legittimità a quella tendenza dell’ordinamento a strutturarsi come
un sistema connotato dall’esistenza di una rete europea di garanzie costituzionali e processuali, da tribunali
sovranazionali e nazionali, che interagiscono come giurisdizioni appartenenti a sistemi differenti ma tra loro
collegati».
(35) La questione di cui si doveva occupare la richiamata Corte cost., 14 luglio 2013, n. 170, in www.giurcost.it,
riguardava una disposizione modificatrice dell’art. 2752 c.c. che, ampliando il novero dei crediti erariali assistiti dal
privilegio nell’ambito delle procedure fallimentari, regolava i rapporti di natura privata tra creditori concorrenti di
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legislativo di stabilire in materia civile una regolamentazione innovativa a portata retroat-
tiva dei diritti derivanti da leggi in vigore, ma il principio della preminenza del diritto e la
nozione di processo equo sanciti dall’art. 6 CEDU ostano, salvo che per motivi imperativi di
interesse generale, all’ingerenza del potere legislativo nell’amministrazione della giustizia
al fine di influenzare l’esito giudiziario di una controversia (36).
6. L’ECCESSO DI DELEGA
Ancorché la questione fosse già stata segnalata in letteratura, nessuna delle tre ordinanze
di rimessione riferite all’art. 30 c.p.a. ha sollevato questione di legittimità costituzionale
della disposizione per violazione dell’art. 76 Cost.
L’art. 44, comma 2, lett. b), n. 3, della l. n. 69/2009, prevedeva, quale principio e criterio
direttivo in materia di normativa delle azioni, che il legislatore delegato intervenisse «di-
sciplinando, ed eventualmente riducendo, i termini di decadenza o prescrizione delle azioni
esperibili e la tipologia dei provvedimenti del giudice».
Il decreto di attuazione era chiamato alla revisione dei termini di decadenza e prescri-
zione già previsti, con la facoltà di ridurli, ma non poteva commutarli vicendevolmente o
farne un uso promiscuo (37).
I dubbi sulla correttezza di questa ricostruzione sono ulteriormente avvalorati dalla
recente giurisprudenza costituzionale, intervenuta in materia di giurisdizione sulle sanzio-
ni amministrative irrogate dalle Autorità indipendenti (38).
Secondo la Corte costituzionale nel caso di deleghe per il riordino o il riassetto norma-
tivo, si impone un’interpretazione restrittiva dei poteri innovativi del legislatore delegato,
da intendersi in ogni caso rigorosamente orientati e funzionali alle finalità esplicitate dalla
legge di delega, di modo che la capacità innovativa del legislatore incaricato, pur non del
tutto esclusa, è confinata entro precisi limiti e deve comunque essere indirizzata, sotto il
profilo funzionale, al perseguimento degli obiettivi espressi dal Parlamento.
Prima dell’entrata in vigore del Codice del processo la giurisprudenza si interrogava
sulla natura della responsabilità in parola, al fine di stabilire se il termine, pacificamente
prescrizionale, fosse di cinque o di dieci anni. Nessun orientamento aveva mai ritenuto di
uno stesso debitore, con effetti retroattivi, fino ad influire sullo stato passivo esecutivo già divenuto definitivo,
superando così anche il limite del giudicato «endo-fallimentare».
(36) FOÀ,Leggi di interpretazione autentica e conformità alla CEDU: il parametro di legittimità « conteso» tra
Corte costituzionale e Corte europea dei diritti dell’uomo, in Foro amm. CdS, 2011, 2247 ss. Dopo la storica Corte
EDU, Grande Camera, 29 marzo 2006, Scordino vs Italia, cfr. Corte EDU, 11 dicembre 2012, De Rosa vs Italia;
Corte EDU, 14 febbraio 2012, Arras vs Italia; Corte EDU, 7 giugno 2011, Agrati vs Italia; Corte EDU, 31 maggio
2011,Maggio vs Italia; Corte EDU, 10 giugno 2008,Bortesi vs Italia, inwww.echr.coe.int. In altre occasioni, poi, la
medesima Corte ha avuto modo di precisare che il solo interesse finanziario dello Stato non consente di giustificare
l’intervento retroattivo: v. Corte EDU, 25 novembre 2010, Lilly France vs Francia; Corte EDU, 21 giugno 2007,
Scanner de l’Ouest Lyonnais contro Francia; Corte EDU, 16 gennaio 2007,Chiesi S.A. contro Francia; Corte EDU,
9 gennaio 2007, Arnolin vs Francia; Corte EDU,11 aprile 2006, Cabourdin vs Francia.
(37) POLI, Il risarcimento del danno ingiusto nella logica del processo amministrativo: brevi osservazioni di
costituzionalità, in Dir. proc. amm., 2011, 448, il quale, valorizzando anche il dato testuale della delega, insiste
sulla portata dichiaratamente processuale della riforma, con la cui logica sarebbe compatibile una revisione (sotto
il profilo quantitativo) dei termini e non anche il mutamento della natura giuridica del termine stesso (sotto il
profilo qualitativo). V. anche PAJNO, Il codice del processo amministrativo tra « cambio di paradigma» e paura
della tutela, in Gior. dir. amm., 2010, 889; VIRGA, Il nuovo codice del processo amministrativo ed il mito di Crono,
cit., 2010.
(38) Corte cost., 27 giugno 2012, n. 162, in www.giurcost.it.
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assoggettare l’azione risarcitoria ad un termine di decadenza, previsione certamente inno-
vativa e non di mero «riordino» (39).
7. OSSERVAZIONI CONCLUSIVE
Attraverso la previsione di un termine decadenziale, il Codice del processo amministrativo
ha adottato una soluzione innovativa, costruendo la disciplina del risarcimento degli inte-
ressi legittimi in termini di tutela e non di diritto al risarcimento.
Il regime rimediale, in questo modo, riflette lo statuto della situazione giuridica sogget-
tiva lesa e accentua, sul fronte della tutela, quella differenza tra diritto soggettivo perfetto e
interesse legittimo che negli ultimi anni era andata progressivamente riducendosi.
La soluzione individuata dal Codice non può ritenersi obbligata e, in particolare, risulta
criticabile la scelta del termine di 120 giorni, eccessivamente breve, non suscettibile di
interruzione e che non assicura una maggiore tenuta dell’ordinamento sotto il profilo
sistematico.
Il risarcimento del danno rappresenta lo stadio minimo di tutela che un interesse
meritevole di salvaguardia deve ricevere, indipendentemente dal fatto che ai loro titolari
spetti altra e più specifica forma di protezione.
L’opzione operata dal legislatore delegato per un termine di natura decadenziale di per
sé non potrebbe dirsi incompatibile con l’azione risarcitoria. Non può negarsi tuttavia
l’anomalia che essa introduce, perché è difficile accostarla alle altre ipotesi contemplate
nell’ordinamento civile (ove il pregresso rapporto tra danneggiante e danneggiato giustifica
la richiesta di una tempestiva reazione) e soprattutto perché, dal punto di vista funzionale,
la decadenza, di regola, fa da contraltare al potere/diritto potestativo che consente un’inci-
sione unilaterale della sfera giuridica altrui ed è finalizzata a confinare entro certi limiti
temporali la situazione di incertezza di chi si trova in stato di soggezione.
Ora, posto che la Pubblica Amministrazione non si trova mai tale in stato di soggezione
nei confronti del privato, bisogna riconoscere che la norma è ispirata al favor erarii.
Il problema è capire se un simile interesse possa giustificare di per sé un arretramento
di tutela così incisivo, pur convenendo sul fatto che la tenuta dei bilanci pubblici non è
variabile secondaria (40).
L’esigenza dichiarata era di contenere la mole di domande risarcitorie che i privati
avrebbero potuto proporre anche in via autonoma con il venir meno della pregiudiziale.
Preoccupazione, quest’ultima, del tutto lecita e condivisibile, anche perché l’accoglimento
di una domanda c.d. autonoma farebbe gravare sulla collettività un duplice danno: il man-
tenimento di un provvedimento illegittimo e il risarcimento.
D’altro canto frapporre alla tutela risarcitoria un ostacolo troppo difficile da superare
(39) CARINGELLA, in Manuale di diritto amministrativo, cit., 291; PASQUARIELLO, Il regime dell’azione risarcitoria
ex art. 30 c.p.a., in Il nuovo diritto amministrativo, 2013, 3, 138.Contra, nel senso del rispetto dei principi e criteri
direttivi imposti dal legislatore delegato, TRAVI, in nota a Corte cost. n. 280/2012, inForo it., 2013, IV, 1069 (che però
prospetta l’eccesso in relazione all’implicito richiamo all’art. 1227 c.c.); VILLATA, Dodici anni dopo: il codice del
processo amministrativo, cit., 50, nt. 34, che si rifà all’ampiezza della delega.
(40) Sulla specialità del debitore pubblico, GNES, I privilegi dello Stato debitore, Milano, 2012, passim e, con
specifico riferimento alle «obbligazioni da sentenza», 149 ss.; CHITI, La crisi del debito sovrano e le sue influenze
per la governance europea, i rapporti tra Stati membri, le pubbliche amministrazioni, in Riv. it. dir. pubbl. com.,
2013, 1 ss.; MERUSI, Debito pubblico e giudice amministrativo, in Dir. proc. amm., 2014, 3 ss.; FOÀ-UBALDI, L’eman-
cipazione dell’astreinte amministrativa: un modello sui generis?, in questa Rivista, 2015, 8 ss., spec. 22 s.
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consegnerebbe l’amministrazione alla irresponsabilità, con effetti non meno pregiudizie-
voli per l’interesse pubblico.
Senza dimenticare che alcune posizioni giuridiche che l’ordinamento interno considera
interessi legittimi sono in realtà situazioni previste dall’ordinamento dell’Unione Europea,
che esige la predisposizione di strumenti di tutela effettivi anche sul fronte del diritto al
risarcimento del danno.
Sul piano dei valori l’esigenza di stabilità del provvedimento, che assicura la continuità
della funzione amministrativa, si distingue dall’analoga esigenza meno «categorica» che si
riscontra in relazione all’esposizione debitoria della Pubblica Amministrazione e che, non
a torto, il TAR Piemonte ha ricondotto sul terreno della reintegrazione patrimoniale.
Se la premessa è corretta, la scelta di appiattire le due forme di tutela (caducatoria e
risarcitoria) desta qualche perplessità ed appare incoerente rispetto alla contestuale pre-
visione di azioni di condanna al risarcimento autonome ed isolate.
Se è vero che nel caso delle domande isolate in realtà il ricorrente ha a disposizione tutto
il tempo del processo e fino al centoventesimo giorno dal passaggio in giudicato della
sentenza per poter valutare la fondatezza e l’opportunità dell’azione di danno, è altresì vero
che proprio in questi casi, in cui l’accertamento del rapporto giuridico amministrativo è
oramai incontrovertibile, appare maggiormente incongruente la previsione di un termine
decadenziale breve: se la lesione è accertata (per di più con la forza del giudicato), resta solo
da definire il profilo del risarcimento, di cui il danneggiante/debitore pubblico si aspetta,
senza troppe incertezze, la richiesta.
Di contro, si è soliti affermare che nel caso delle domande autonome la previsione di un
termine di decadenza sarebbe maggiormente giustificata, in quanto l’illegittimità del prov-
vedimento, sia pure incidentalmente, non dovrebbe poter essere messa in discussione a
distanza di anni. Ma anche in queste ipotesi, a ben vedere, si manifesta una cesura netta tra
stabilità degli effetti del provvedimento, su cui il privato non è più in grado di incidere, e
profilo meramente patrimoniale. Il termine di decadenza non presidia qui la stabilità del
provvedimento: costituisce solo un aggravio per il privato.
Questi potrebbe non essere legittimato ad impugnare il provvedimento illegittimo,
perché favorevole, proprio come nel caso esaminato dal TAR Piemonte: anche qui il rap-
porto giuridico amministrativo non soffre di alcuna instabilità, se non per colpa della stessa
amministrazione protetta dalla decadenza, ingenerando un evidente paradosso.
La scelta di proporre una domanda autonoma senza preventiva impugnazione potrebbe
essere dettata da mere ragioni di opportunità. In questi casi, però, l’esigenza di limitare nel
tempo la possibilità di rimettere in discussione la legittimità del provvedimento deve essere
contemperata con un duplice ordine di fattori: la contestazione sarebbe solo incidentale,
mentre sul versante patrimoniale dell’obbligazione risarcitoria scattano le limitazioni della
c.d. «pregiudizialità mascherata». In definitiva, anche in relazione a queste ipotesi, il ter-
mine decadenziale di 120 giorni sembra costituire una guarentigia eccessiva per la Pubblica
Amministrazione.
Debbono infine segnalarsi alcune incongruenze ingenerate dall’attuale regime risarci-
torio.
L’individuazione della giurisdizione è fondata sulla riconducibilità o meno della con-
dotta della Pubblica Amministrazione all’esercizio del potere. Quando il criterio, almeno in
astratto, appare chiaro, nella sua applicazione, di fronte ad medesimo comportamento
dell’amministrazione (es. la demolizione di un manufatto o l’occupazione di un fondo:
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stesso oggetto materiale, identico pregiudizio economico), le tecniche di tutela, sul versante
risarcitorio, sono profondamente differenti.
Quando, invece, è lo stesso criterio di riparto ad essere incerto (come avviene in tutti i
casi in cui si ritenga leso l’affidamento del privato a fronte dell’emanazione di provvedi-
menti illegittimi ma favorevoli) il dubbio in ordine alla giurisdizione si ripercuote inevita-
bilmente sul termine di esperimento dell’azione risarcitoria.
Nel caso qui esaminato, se l’impresa di costruzioni destinataria del permesso di costru-
ire illegittimo avesse concentrato le proprie doglianze sulla lesione dell’affidamento, si
sarebbe dovuta rivolgere al giudice ordinario fruendo di un termine di prescrizione di
cinque anni. Invece, avendo dedotto la violazione di un interesse legittimo (pretensivo),
come era naturale attendersi, rischia di incorrere di una pronuncia di irricevibilità per non
aver notificato il ricorso nei 120 giorni successivi alla verificazione del danno.
L’intensità della tutela finisce, dunque, per essere modulata a seconda della giurisdi-
zione adita, con conseguenze inaccettabili in caso di dubbio in ordine alla consistenza della
posizione giuridica fatta valere.
Nei casi di giurisdizione esclusiva, peraltro, questa complessa ricostruzione finisce per
essere svolta dallo stesso giudice amministrativo, posto che la limitazione di cui all’art. 30
c.p.a. non riguarda anche i diritti soggettivi.
Se la ratio della previsione del termine decadenziale è assicurare maggiore stabilità alle
situazioni di diritto pubblico, deve darsi atto che una siffatta stabilità verrebbe comunque
minata nel caso in cui il privato, allo scadere del quinquennio, agisca per chiedere il
risarcimento del danno che un provvedimento abbia recato ad un proprio diritto incompri-
mibile (41).
De jure condendo la soluzione più accreditata è la previsione di un termine di prescri-
zione breve (42).
L’introduzione di un termine prescrizionale, anche per la diversa disciplina cui sarebbe
sottoposto, permetterebbe di conciliare maggiormente le istanze di stabilità e di tutela
effettiva e di superare molte delle incongruenze che a livello sistematico si sono presentate
con l’entrata in vigore del Codice del processo amministrativo.
Non si ritiene, però, che un congruo termine di decadenza, sensibilmente superiore
all’attuale, possa ritenersi incompatibile con il dettato costituzionale, che tollera una tutela
diversificata, purché effettiva, di tutte le posizioni giuridiche soggettive.
(41) Cfr. BUFFONI, Dall’ontologica irrisarcibilità alla rete di contenimento, le nuove frontiere delle responsa-
bilità da lesione di interessi legittimi anche alla luce del nuovo codice del processo amministrativo, in Il diritto per
i concorsi, 2010, 6, 105.
(42) Per una ricognizione delle altre soluzioni cfr. POLI, Il risarcimento del danno ingiusto nella logica del
processo amministrativo: brevi osservazioni di costituzionalità, cit., 450 ss.
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